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Miguel lgnacio Purroy

Innecesaria pero util -

La Ley Habilitante

El Jueves 8 de Julio el Ministro de
Hacienda, Carlos Rafael Silva, mtrodu_]o
finalmente el Proyectode Ley Habilitante
(LH) para su consideracién en el Con-
greso. No fue probablemente un momen-
to grato para el Dr. Silva, quien antes
habia puesto en duda la legalidad misma
de incluir la materia fiscal en los poderes
especiales y, en todo caso, hubiera prefe-
rido otro proyecto mucho més reducido.
Pero no habr4 sido la primera ni la Gltima
vez que el Dr. Silva haya tenido que
hacer gala de disciplina y tolerancia.

Surgen frente a esta materia senti-

- mientos encontrados. No encaja bien en
la filosofia democratica poner en manos
de un gobierno «séismesino» asuntos tan
1mportantglas para el futuro del pals. Pero
también-e§ tristemente real la incapaci-
dad del parlamento —del actual y proba-
blemente también del préximo— para
a.umir suresponsabilidad legislativa. Por
otra parte, ninguna de las materias de la
LH es realmente urgente ni va a resolver
la crisis econémica de 1993, pero no
cabe duda de que allanarian enormemen-
te el camino del préximo gobierno.

CARTA AL 'NI}NO JESUS

Originalmente, el gabinete saliente
propuso al Presidente Veldsquez un pro-
yecto de cuatro materias, circunscrftas al
drea tributaria y al sistema fmanmero
Posteriormente se amplié el proyecto a
siete materias y finalmente resultaron ser
diecisiete. El Proyecto ha resultado ser
una «carta al nifio Jestis» colectiva del
gabinete, donde cada ministro ha coloca-
do la materia que mds le preocupa. El
.actual texto dista mucho también del
acuerdo que las cipulas partidistas ela-
boraron en los dfas previos al nombra-
miento del nuevo Presidente. Eraespera-
ble este crecimiento acelerado de la cria-

tura a la luz de la amplitud de las consul-
tas abiertas por el Presidente. De cual-
quier forma, pensardn Ramén J.
Veldsquez y su ministro de Hacienda, ya
se encargard el Congreso de aplicarle la
tijera al Proyecto.

El gobierno provisional nacié con la
promesa del estamento politico de sumi-
nistrarle poderes especiales a través de
una LH para atacar los problemas econé-
micos y fiscales m4s urgentes. El fantas-
ma de la crisis fiscal forj6 un répido y

facil consenso. Se sabfa que habia entre

150 mil y 200 mil mjllones de bolivares
en pagos del Estado retenidos porfaltade
fondos de Tesoreria) Las puertas del fi-
nanciamiento externo e interno estaban
cerradas. Ya se manejaba en ese momen-
to'de fines de Mayo la cifra de 350 mil
millones de déficit fiscal del gobierno
central para1993, sin contar el déficit de

la administracién descentralizada. Y esta.

alarmante situacién del Fisco contrasta-
ba con la incapacidad del Congreso para
terminar de aprobar dos leyes tributarias
(el IVA y el Impuesto a los Activos

-Empresariales) con casi tres afios de le-

targo parlamentario.

El gobierno vio en la LH la inica
forma de hacer algo en el corto periodo
de seis meses. Los partidos politicos ma-
yoritarios vieron en ella una via elegante

‘de sacudirse el costo politico de unas

leyes impopulares, pero necesarias. Y
los empresarios la consideraron como 1a
unica posibilidad de desbloguear el con-
junto de reformas, que completarfan el
programa de CAP. Casi nadie cuestioné
en ese momento la legitimidad democra-
tica de esos poderes especiales o los
riesgos que pudiera implicar suspender
las garantfas econ6micas en un momento
de tanta tensién social y de tanta animad-
version contra todo lo que oliera al «pa-
quete» anterior.

UNPROBLEMA DE LEGITIMIDAD

Esaluna de miel alrededor delaLH y
del gobierno provisional va a empezar a
resquebrajarse ahora que el pais se abo-
card a discutir el contenido concreto de
los poderes especiales. De hecho, ya las
fuerzas politicas aglutinadas alrededor
de Caldera han manifestado su rechazo.
Les viene muy bien para su estrategia
electoral esta bandera oposicionista, que
habian perdido con la salida de Pérez. Y
el mundo empresarial se sentird muy
incémodo cuando no le escuchen sus
objeciones a la ley de impuesto a los
activos empresariales, o cuando aprue-
ben los Fondos de Retiro sin la contra-
partida de la reforma de las prestaciones
sociales o cuando la proteccién del sec-
tor agricola dé pie al inicio de una revi-
si6n general del proceso de apertura y de
liberaci6n econémica.

No se puede menospreciar el razona-
miento de quienes cuestionan tanto la
legitimidad como la necesidad de la LH.
Desde un punto de vista politico, la Ley
permitiria a los partidos politicos y a sus
parlamentarios evadir laresponsabilidad
de aprobar unas leyes que ellos conside-
ran inconvenientes electoralmente, pero
que todos, en privado, reconocen necesa-
rias. Aprobando la LH estarfan confe-
sando su fracaso como representantes
elegidos por el pueblo para legislar. No
es esta deshonra lo que preocupa, sino la
violacién de la regla democritica bésica
de que el Congreso estd para legislar y el
Ejecutivo para ejecutar. Se argiiird que
también a Pérez en su primer perfodoy a
Lusmch1 les otorgaron poderes especia-
les, pero eso sucedié al inicio mismo de
su mandato y con la legitimidad propia
de una mayoria parlamentaria recién ele-
gida. No es éste un buen comienzo del
proceso de «refundacién» de la demo-
cracia.

Las dudas sobre 1a legitimidad politi-
cade la Ley se acrecientan cuando algu-

-nos pretenden convertirla en un nuevo

«viraje» del rumbo econémico del pafs.
Un gobierno provisional instalado por la
circunstanciafortuita de un enjuiciamien-
to del Presidente constitucional y a falta
de seis meses de un proceso de eleccio-
nes generales, deberia inhibirse de em-
prender cambios de rumbo que predeter-
minen o «encamisen» el 4mbito de ac- ;
cién del nuevo gobierno democratico. Su

funci6n deberialimitarse amantener ope-
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rando el aparato administrativo del Esta-
do, a remover los escollos que entraben
el cumplimiento de sus funciones bési-
cds, y a cumplir los COmMPpromisos con-
tractuales internos y externos ya adquiri-
dos. ;Tendria sentido, por ejemplo, que
este gobierno provisional pusiera ‘en
marcha un proceso —dificilmente
reversible— de descentralizacién, con el
que un futuro gobierno de Caldera no
estaria probablemente de acuerdo? ;O
que revirtiera un proceso de apertura
comercial, que un futuro gobierno de
Alvarez Paz probablemente no compar-
tirfa? Tales marchas y contramarchas no
son buenas para el pafs.

(ES REALMENTE NECESARIA?

Se han planteado dudas también sobre
la necesidad de la LH. En la justificacién
original privé la gravedad de la crisis
fiscal. Nadie la pone en duda. Pero nin-
guna de las leyes tributarias incorpora-
das aportardn un bolivar al Fisco en este
afio. Poco se puede hacer ya para tapar el
hueco fiscal de 1993, con Ley Habilitante
osinella. En el mejordelos casos, el IVA
* empezaria a implementarse a comienzos

de 1994. El Impuesto a los Activos Em-
presariales se aplicard a los ejercicios
fiscales que se inicien después de laapro-
baci6n de la ley, con lo cual la declara-
cién definitiva de renta se producird un
afio después. Aun en el caso de que se
establezca la norma de adelantar pagos
mensuales estimados, estos se efectua-
rén en 1994.

Para lo dnico que serviria la promul-
gaci6n delas leyes tributarias en este afio
serfa paraenviar unaseiial tranquilizante
a los mercados financieros y a los orga-
nismos multilaterales. Esto permitiria
desbloquear parte de los créditos repre-
sados por esos organismos a la espera de
que Venezuela cumpla con las condicio-
nes macroeconémicas pactadas. Tam-
bién mejoraria la disposicién de los in-
versionistas locales y fordneos para ad-
quirir tftulos de la deuda piblica venezo-

“lana. BEn definitiva, mejorarfa sustancial-
mente la capacidad de endeudamiento
ptiblico para financiar el déficit de 1993.
Y este aspecto no es nada despreciable,
yaque no se vislumbra otra via distinta al
endeudamiento para tapar el hueco de
este afio. Porque aparte de los nuevos
impuestos y del endeudamiento, sélo que-
'darfa 1a fuente de recursos de la privati-

zacién, pero el marco legal no permite
utilizar esos recursos hasta el siguiente
ejercicio fiscal, es decir 1994.

Por otra parte, si uno analiza las cinco
materias de car4cter fiscal (ver la «Gufa
para entender la Ley Habilitante»), ve-
mos que todas ellas podrian ser aproba-
das dentro del periodo normal de sesio-
nes del Congreso. De hecho, AD y COPEIL
ya han anunciado que quieren terminar
de aprobar en el Congreso el Impuesto a
los Activos Empresariales. El texto de la
Ley del IVA yaestd sobradamente discu-
tido y listo para ser sancionado. Las otras
tres materias son muy sencillas de con-
cretar.

INTRUSOS DE ULTIMA HORA

Si en materia fiscal, que fue el argu-
mento original para justificar la LH, sur-
gen dudas sobre su necesidad, mas dudo-
so es todavia el cardcter de urgencia de
las otras materias. Sin pretender restarle
importancia a la reforma del sistema fi-
nanciero, ninguno de sus aspectos va a
solucionar problemas inmediatos. Si de
lo que se trata es de meter en vereda a los
bancos irresponsables, ya la Superinten-
dencia de Bancos ha venido dictando
calladamente resoluciones muy eficaces
para suplir, mientras tanto, latardanzaen
la reforma de la Ley General de Bancos.
Se han incorporado a la LH nuevos pro-
yectos, como la creacién del Banco de
Comercio Exterior o la diversificacién
de operaciones de las entidades de aho-
rro y préstamo, que lucen como inclusio-
nes de dltima hora sin més justificacién
que la aprovechar este «canal rdpido» de
la LH. Suena poco sensato distraer la
atenci6n del gobierno provisional con
estos nuevos proyectos, cuando hay tan-
tos asuntos graves por resolver.

La misma impresién de intruso de
tiltima hora la producen las materias in-
corporadas en el drea de vivienda. Se
nota aqui la mano invisible del Secreta-
rio de la Presidencia, Ramén Espinoza, y
del Presidente del INAVI e hijo del Pre-
sidente de la Repiblica, José Ramén
Veldsquez, ambos muy vinculados al
¢ampo de la vivienda. Modificar todo el
marco institucional del sector habitacio-
nal y crear un inico organismo rector €s
una tarea que, por respeto democrético,

deberfa dejdrsele al nuevo gobierno defi-

nitivo. Por otra parte, la reforma de la
Ley de Protecci6n al Deudor Hipotecario

introduce en la LH un elemento muy
conflictivo. No creo que se pretenda
ampliar el subsidio actualmente existen-
te, si yael gobierno tiene casi dos afios de
atraso en el pago de ese subsidio a los
entes hipotecarios. Y silo que se preten-
de es una reduccién del subsidio, eso
desatarfa una resistencia combativa por
parte de los afectados, que pertenccen a
una clase media con mucha capacidad de
presi6n en los medios de comunicacion.
Aun cuando habriamotivos sobrados para
eliminar este subsidio tan regresivo so-
cialmente, no parece que éste sea el mo-
mento de afiadirle m4s lefia al fuego.

Respecto alas dos materias relaciona-
das con la privatizaéién, ya la fraccién
parlamentaria de AD ha anunciado su
intencién de excluirlas de la LH. La re-
forma a la Ley de Privatizacion estd ya
précticamente lista en las Cdmaras y la
modificacién estatutaria de Aeropostal
es un asunto muy puntual de f4cil ejecu-
cién.

MATERIAS CONTROVERTIDAS

Otra materia que serd muy controver-"
tida es la referente a los Fondos de Reti-
ro. Para la inclusi6n de este tema se ha
producido una curiosa alianza entre ban-
queros y sindicalistas, pero que generard
una agria reaccién por parte del sector
patronal. Se tratade una versién reducida
del Proyecto de Reforma de la Ley del
Seguro Social, que planteala creacién de
fondos «privados» de capitalizacién in-
dividual, que administrardn las contribu-
ciones de los asalariados para sus pensio-
nes de jubilacién o invalidez. Estos Fon-
dos no se ofrecen como un sustituto del
régimen actual de prestaciones sociales
retroactivas, tal como era el planteamien-
to de los empresarios, sino como algo
paralelo y complementario. Si este pro-

. yecto se aprueba, los patronos se queda-

rdn sin su principal instrumento para
negociar la reforma de las prestaciones.
De todas formas, para tranquilidad de los
patronos, el proyecto tiene tan poca soli-
dez desde el punto de vista financiero-
actuarial, que resultard fécil abortar su
discusién.

Quedan dos materias, finalmente, que
por su complejidad y novedad no pudie-
ran ser resueltas por el Congreso. Esta,
en primer lugar, la normativa para regu-
lar el proceso de descentralizacién y de '
transferencia de competencias hacia los
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gobiernos locales. En mi opini6n, de
todos los aspectos contenidos en la LH,
éste es, quiz4s, el que mds se justifica. Es
materia urgente, porque se necesita una
respuesta rdpida al colapso financiero y
operativo de servicios sociales impor-
tantisimos, como serfa la atencién de la
salud. Y es una materia muy coinpleja
técnicamente y sobre la que no existen
siquiera borradores de proyectos, como
para pretender que las cdmaras legislati-
vas puedan abordarla en corto tiempo.
La otra materia compleja se refiere a
las medidas de apoyo al sector agricola.
" Eséstalatnica drea de laLH, que pudie-
ra interpretarse como una rectificacién
del programa econémico anterior y que
pudiera abrir la puerta para que otros
sectores productivos reclamen también
medidas proteccionistas. En el gobierno
provisional, los reclamos de los produc-
tores agricolas sometidos al rigor de la
competencia externa y de las altas tasas
de interés han encontrado gran‘acogida.”
Priva en este gabinete la estrategia de la
«seguridad alirhentaria» por encima de
la politica de «eficiencia competitiva»
de los cuatro afios pasados. Proteger a los
agricultures sin castigar a los consumi-
dores y sin descargar sobre el Estado el
peso de los subsidios serd una tarea muy
dificil, casi milagrosa. No es asunto que
pueda manejarse a nivel del Congreso,
pero tampoco estd nada- claro que se
necesiten para ello los poderes especia-
les de laLH. De hecho, el gobierno ya ha
empezado a adoptar ciertas medidas,
como la fijacién de un arancel compen-
satorio de 56 % sobre la importacién de
' quesos o la prohibicién temporal de im-
portacién de azicar. ‘

BIENVENIDA SEA,
A PESAR DE TODO

De este somero andlisis del contenido
y de la necesidad de la LH, pudiéramos
extraer las siguientes conclusiones:
. ¢
1) Las tinicas materias aparentemente
urgentes, que justificarian una LH,
son las referidas a la cuestién fiscal y
al proceso de transferencia de compe-
tencias. Las primeras, sin embargo,
no aportardn ninguna solucién inme-
diata al problema del déficit de 1993,
Tendrfan, a lo sumo, un efecto indi-
recto por la via de facilitar el endeuda-
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miento piblico, que parece ser el tini-
co camino hoy disponible para en-
frentar el hueco fiscal.

2) Varias de las medidas, que pudieran
considerarse importantes, como por
ejemplo las referidas al drea financie-
ra o a la privatizacién, ya estaban
suficientemente adelantadas en el
Congreso, como para ser aprobadas
por la via parlamentaria normal.

3) La LH se ha desvirtuado por la inclu-
sién a dltima hora de materias, que no
son urgentes y ni siquieraimportantes
en este momento, tales como las me-
didas en el drea de vivienda, la crea-
cién del Banco de Comercio Exterior,
el establecimiento de Fondos de Reti-
ro, etc..

4) Enel caso de medidas como la protec-
cién del sector agricola, que pudieran
desencadenar reclamaciones de igual
trato por parte de otros sectores pro-
ductivos, se plantea la objecién de
fondo sobre lalegitimidad democrati-
ca de un cambio de rumbo de la poli-
tica econémica por parte de un go-
bierno provisional faltando apenas seis
meses para unas elecciones genera-
les.

De todas formas, estas objeciones cri-
ticas ala LH son hoy «agua pasada», que
no van a modificar el hecho de que ya ha
sido introducida en el Congreso la solici-
tud de poderes especiales. El propésito
de estos comentarios era simplemente
Ilamar la atencién del gobierno para que
no se aferre a la aceptacién parlamenta-
ria de todas y cada una de las materias y
para que luego sea moderado en el uso de
los poderes otorgados. Enlo que se refie-
re al Congreso querfamos animarlo para
que se reserve y termine de aprobar los
proyectos dé€ leyes que ya tiene bastante
avanzados. Si la presentacién de este
proyecto de LH tan amplio sirve para
establecer una eficiente divisién de tra-
bajo entre el Poder Legislativoy el Poder
Ejecutivo para lo que queda de perfodo
constitucional, 1a polémica sobre la LH
habr4 dado su fruto positivo, a pesar de
todas las objeciones. Hay indicios de que
sera asf. Y si el espiritu del gobierno
provisional es verdaderamente allanar el
camino del préximo gobierno —sin mas
pretensiones—, bienvenida sea la Ley
Habilitante.






